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1. Introducción
Desde los años 80 1, tanto la investigación académica teórica de las ciencias sociales y económicas , como el
diseño de operaciones y proyectos aplicados de las agencias internacionales de desarrollo, comienzan a su-
brayar el papel activo que juegan las instituciones en la construcción del desarrollo económico y la reducción
de la pobreza. En las universidades y centros de investigación afloran análisis sobre la relación entre las ins-
tituciones y el desarrollo económico. La bibliografía es tan extensa que hoy en día no hay dudas en el sector
de la economía del desarrollo acerca de la relevancia de las instituciones en el crecimiento económico2 y, en
general, se acepta con naturalidad la relación positiva entre “buenas instituciones” y crecimiento incluyente
(pro-poor growth).

Vamos a revisar, sin embargo, en este artículo algunos obstáculos que se encuentran al medir esta relación y
vamos a exponer algunas dificultades metodológicas que presenta su análisis. Para empezar, la delimitación
conceptual de las variables que la definen es cuando menos difusa y r elativa: las características de las insti-
tuciones (variable independiente) han sufrido cambios de enfoque a lo lar go de los años y la definición del
concepto de crecimiento incluyente (variable dependiente) está siempre sujeta a los juicios de valor relativos
a la equidad y la justicia distributiva. Cada una recibe influencias externas que hacen difícil aislar su relación;
incluso en muchos casos, no parece clara la dirección y el sentido de la relación entre las variables. Además,
como se va a exponer después, algunas cualidades de proceso y comportamiento de las instituciones son di-
fíciles de medir con las herramientas de la economía clásica y están inmersas en un contexto socio-cultur al
que afecta tanto a los agentes como a los analistas. 

A pesar de la aceptación gener al de la hipótesis, en realidad, existen muy pocas pr uebas científicas conclu-
yentes de análisis cruzado-comparativo entre países que confirmen de forma inequívoca esta relación. Los
analistas se han pr eocupado por la r elación entre crecimiento y democracia, una de las v ariables de la go-
bernabilidad. Esta preocupación ha dado lugar a numer osos estudios como el de B arham3 o el de R esnik y
Birner4 que exponen la dificultad de demostr ar científicamente una r elación tan aparentemente evidente
entre la gobernabilidad y el desarrollo económico.

En el presente trabajo revisamos los obstáculos que presenta esta relación y presentamos algunos enfoques
metodológicos a través de ejemplos, que han intentado superar las limitaciones metodológicas de la econo-
mía tradicional. Se enumeran los obstáculos y se hace referencia a una serie de autores que han contribuido
a lo largo de la historia a resolverlos planteando perspectivas metodologicas alternativas y originales. No se

1 March y Olsen (1984
2 Reilly (2001:6).
3 Bardhan, P. (1999). Pag. 93 a 111.
4 Resnik and Birner (2006)
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ha tratado de hacer una revisión histórica cronológica de los enfoques, si no de presentar aportaciones que
ofrecen perspectivas de diversas disciplinas en momentos históricos muy dispares. Se ha elegido un enfoque
de análisis transdisciplinar para salvar las restricciones metodológicas específicas que afectan en economía
a la dimensión histórica y sociocultural de muchos de los factores que ayudan a definir la relación entre las
instituciones y el desarrollo incluyente. 

En las últimas décadas, múltiples autores en diversas líneas de investigación5 han elaborado un marco de re-
ferencia teórico para la investigación y han ofrecido instrumentos para los procesos de reformas políticas en
países en transición. Muchos estudios6 analizan diferentes aspectos y dimensiones de las instituciones y su
relación causal positiva con el crecimiento. Ejemplos clásicos de estos análisis se encuentran en la medición
de cómo la calidad de las instituciones 7 tiene una relación positiva sobre el desarrollo humano y el cr eci-
miento de un país8. 

Hemos presenciado, en las últimas décadas como el marco teórico se hace más complejo, introduciendo as-
pectos antropológicos, sociales y psicológicos como costumbr es”, “reglas” y “códigos de compor tamiento”.
Muchos de estos ingredientes pertenecen a disciplinas sociales que requieren de herramientas de análisis no
habituales en la economía. 

Además, se incorpora el factor tiempo en el análisis de las instituciones y cómo afectan al desarrollo y la his-
toria, la evolución social, entra a formar parte del análisis como una nuev a dimensión. La historia también
ha analizado los ciclos del progreso, pero la economía no ha integrado las herramientas de la historia en su
disciplina. 

La realidad es que todos estos estudios han contribuido en la definición del sector con esfuerzos de carácter
descriptivo, han presentado paulatinamente nuevas variables al análisis y algunos incluso apuntan cier to
grado de teleología y dirección para ofrecer explicaciones sobre cómo el desarrollo va de la mano de las ins-
tituciones. Sin embargo, como vamos a v er a continuación, están muy lejos de pr esentar evidencias que
expliquen con detalle una relación causal entre las dos variables. 

En las próximas líneas trataremos de exponer algunos de los obstáculos que intervienen en el análisis de esta
relación e intentaremos presentar algunas de las soluciones metodológicas, propuestas incluso por otras dis-
ciplinas, que sirven de referencia al análisis. 

2. Una caja de herramientas anticuadas 
En el año 1990, después de una funesta década de programas fallidos de ajuste estructural y crisis de la deuda,
un reputado grupo de políticos, profesionales representantes de organismos internacionales, académicos e
intelectuales se reunieron en Washington DC para debatir el limitado impacto que las reformas de las insti-
tuciones habían tenido sobr e el desarr ollo económico dur ante los años 80. La r eunión concluyó en un
conjunto de recomendaciones, “el Consenso de Washington9”. 

6 | Instituto Universitario de Estudios Europeos

5 Hall and Jones (1999), Acemoglu (2004), Kaufmann and Kraay (2003)
6 North (1981, 1990)
7 Rodrik & Subramanian, 2003
8 De Long & Shleifer, 1993; Easterly & Levine, 2002; Kaufmann & Kraay & Lobaton, 2002; Snack & Keefer, 1995 
9 Washington" significa el complejo político-económico-intelectual integrado por los organismos internacionales (FMI, BM), el Congreso de los EUA, la Re-
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Las conclusiones10 de la reunión se sintetizaron en una br eve lista de 10 políticas que se consider aban im-
prescindibles para el desarrollo: 

• Disciplina presupuestaria 

• Cambios de prioridades en el gasto público (salud y educación)

• Reformas fiscales para a) ampliar bases fiscales e imponer tipos marginales moderados 

• Liberalización financiera

• Tipos de cambio competitivos

• Liberalización de políticas comerciales

• Apertura a la inversión externa

• Privatización

• Desregulación 

• Protección de los derechos de propiedad 

El tiempo y los propios autores han demostrado que este grupo de políticas presentaba debilidades impor-
tantes. 

Una conclusión que se acepta tras las experiencias del consenso de Washington es que la importancia del
contexto institucional y cultural en el que se aplican estas políticas para evitar efectos espurios o indese-
ados; ya que son recibidas desde contextos políticos o culturales muy diferentes de aquellos donde fueron
creados. 

Otra conclusión aceptada es que el contenido de las políticas no constituye la solución, sino están acompa-
ñadas de un continente adecuado. Las recomendaciones del consenso se concentraron mas en las políticas
(contenidos) que en las instituciones que las aplicaban (continente). Una conclusión es que las soluciones re-
siden en la gobernabilidad política de las instituciones que gestionan, más relacionado con la capacidad de
diseñar, ejecutar y supervisar el cumplimiento de esas políticas. 

Si queremos conseguir un efecto sostenible y dur adero sobre el crecimiento económico, no basta con deci-
siones de contenido derivadas de políticas específicas como las propuestas en el “Consenso de Washington”
(reducción de tarifas o equilibrio del presupuesto) que, en cualquier caso, tendrían un valor instrumental. El
desarrollo económico sostenido se consigue r eforzando la capacidad de las instituciones de diseñar y con-
ducir y gestionar las políticas.

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 7

serva Federal, los altos cargos de la Administración y los grupos de expertos.
10 Las presentó el economista John Williamson, profesor del MIT y de Princeton y desde 1981, Senior fellow en el Peterson Institute for International Economics
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Esta conclusión también ha servido de aprendizaje en los organismos internacionales de ayuda internacio-
nal y en el diseño de estr ategias de r eforma empr endidas por los donantes después del consenso de
Washington. Los grandes proyectos de infraestructura y las reformas del Gobierno, que hasta ahor a venían
siendo prioridades de la agenda de desarr ollo; dan paso a r eformas institucionales dentro y fuera del go-
bierno, que constituyen "un conjunto complejo y cambiante de r elaciones en el marco del gobierno11”, con
un grupo de agentes no gubernamentales, la sociedad civil, el sector privado y las instituciones bilaterales y
multilaterales que trabajan como “socios” para el desarrollo económico y social de los países. 

Ahora, de repente, la relación entre las instituciones y el crecimiento se vuelve más compleja y sofisticada. Sur-
gen nuevos actores que repercuten en la r elación entre institución y desarr ollo, como las instituciones no
publicas, o no guber namentales, las instituciones de contr ol y vigilancia de la gestión pública como el sis-
tema judicial, la cor te supr ema, el parlamento en su contr ol del ciclo tr ansparente de la gestión del
presupuesto, la separación de poderes entre el ejecutivo y el legislativo, la participación de la sociedad civil
como garante de la acción publica, incluso el papel de los donantes y su capacidad de injerencia e interven-
ción en la dirección de los proyectos. 

Estos hechos aceleraron al comienzo de los años 90, la incorpor ación de nuevas dimensiones en la inv esti-
gación de la r elación entre instituciones y desarr ollo concentrando ahora los esfuerzos en el estudio de las
relaciones de causalidad entre la forma o estructura de las instituciones y el crecimiento12. 

La definición va incorporando nuevos elementos que responden a estos cambios y el marco de análisis de la
relación también se hace más complejo13 tal y como reflejan las definiciones siguientes. 

Gobernabilidad es “el ejercicio de autoridad económica, política y administrativa para gestionar los asuntos
en distintos niveles de un país… incluyendo mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuales los
ciudadanos y los grupos de presión articulan sus intereses, ejercen sus derechos y cumplen con sus obliga-
ciones o resuelven sus diferencias14”.

Aparecen nuevos actores en la definición: “…grupo de tradiciones e instituciones que ejerce la autoridad para
el bien común de un país, incluyendo los procesos de elección, supervisión, vigilancia y sustitución de la au-
toridad, la capacidad del gobierno de gestionar de forma eficaz sus recursos y ejecutar políticas adecuadas,
y el respeto de los ciudadanos por el estado y las instituciones que gobiernan las relaciones económicas y so-
ciales entre ellos15”.

Estas definiciones16 hablan de instituciones exter nas al gobier no para supervisar y controlar la acción pú-
blica, para resolver conflictos. También mencionan nuevos elementos como las “tradiciones”, la “legitimidad”
y los “derechos de ciudadanos”, de obligaciones y de autoridad y de las relaciones entre ellas. 

Evidentemente, el escenario que estamos analizando se complica y se aleja del concepto de Estado tal y como
lo definía la política económica y hacienda pública tradicional, aquel que tenía como objeto exclusivo “estu-

8 | Instituto Universitario de Estudios Europeos

11 Rethingking Development - Principles, Approaches, and Projects" The World Bank op.cit. 60.
12 Bardhan, 2005
13 Globerman and Shapiro (2002, p. 42)
14 UNDP 1997
15 World Bank, http://www.worldbank.org/wbi/governance/about.html#approach
16 El Banco Mundial llevó a cabo una recopilación bibliográfica que (1998) recoge diversos estudios empíricos sobre la relación entre gobernabilidad y creci-

miento económico que se encuentra en el website: http://www1.worldbank.org/publicsector/annotedbibliography.pdf
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diar la intervención pública en la economía de mercado, fundamentalmente a través de los programas de in-
gresos y gastos públicos, y con un énfasis creciente en las cuestiones de regulación pública17”.

Ahora, la gobernabilidad se desdobla en varias dimensiones que afectan a nuevos actores, a la participación
ciudadana en la gestión de los asuntos públicos , la inclusión y facilitación del acceso en la for mulación de
leyes y políticas, y la rendición de cuentas de los funcionarios públicos elegidos y designados. 

La gobernabilidad facilita la participación activa de la sociedad civil en las r eformas institucionales y la for-
mulación de políticas y conduce a una amplia representación de los intereses de la sociedad en la adopción
de decisiones públicas, lo que se traduce en desarrollo. 

Antes el gobierno formaba el núcleo y foco de las reformas institucionales, para los problemas de desarrollo,
ahora los actores y beneficiarios de las reformas son foco de atención. 

En los países en transición, donde las instituciones son más débiles, pueden reformarse las instituciones y los
procesos democráticos con el fin de proteger mejor los derechos de los beneficiarios de esas políticas. De esta
forma, el concepto de gobernabilidad incluye aspectos de equidad, justicia distr ibutiva en el acceso a la in-
formación y a los recursos. Además de las elecciones, la democracia se basa en la transparencia, la rendición
de cuentas, la inclusión y la participación de los ciudadanos, que no es otra cosa que garantizar los derechos
humanos. 

A continuación, vamos a presentar algunas de las variables nuevas y cómo estas “novedades” en la relación
entre instituciones y crecimiento añaden nuevos retos metodológicos a las investigaciones y el análisis a los
que las herramientas tradicionales no pueden responder: 

1. El carácter tautológico de la relación entre las variables y la causalidad18 entre las variables. 

2. Falta de unanimidad en la definición del concepto de gobernabilidad y el relativismo cultural.

3. La aparición de nuevos actores que juegan un nuevo papel.

4. Las limitaciones de los indicadores agregados de medición y análisis.

5. La histéresis de la economía.

6. La resiliencia de las instituciones.

7. La complejidad metodológica que añaden las “nuevas” disciplinas: las variables psicológicas, antropoló-
gicas, sociales y culturales y el tratamiento de las dimensiones de otras disciplinas en la relación. 

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 9

17 Rosen, H.S. (2002). Hacienda Pública. McGraw-Hill.
18 Bardhan 1999
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3. El concepto de Gobernabilidad es 
Tautológico19

En el análisis de la relación causal entre buen gobierno y desarrollo económico, en los dos lados de la ecua-
ción, se repite el concepto de gobernabilidad. Se trata de la misma variable expresada de distintas maneras,
como acción y como consecuencia, pero que en realidad son equivalentes. La gobernabilidad es a la vez un
fin y un medio20 porque, por un lado, constituye un objetivo clave del desarrollo y, por otro, es un ingrediente
imprescindible en el diseño de políticas institucionales de desarrollo. 

Es imposible negar categóricamente que la relación entre las dos variables exista. Sin embargo, no siempre
está claro en qué dirección se presenta. Para reducir al máximo la tentación de la tautología, conviene iden-
tificar qué aspectos de la gobernabilidad influyen en el desarrollo y hacer una distinción entre: 

1) Aquellos elementos de gober nabilidad que son medios instr umentales para alcanzar metas especificas
del desarrollo, y 

2) Aquellos elementos de la gobernabilidad que no son simples medios para un fin, pero que ya por sí mis-
mos constituyen valores por propio derecho. 

Numerosas estudios21 utilizan estos índices como v ariables en el análisis de la r elación causal entre gober-
nabilidad y crecimiento económico con el fin de probar la validez de las hipótesis. Pero en la mayoría de los
casos, no reconocen la posibilidad de que las variables solo reflejan conceptos mas amplios sobre la calidad
de la gobernabilidad y no discriminan de manera eficaz las distintas cualidades de la gobernabilidad, sino que
mas bien, cada uno de los índices , refleja solo percepciones de la calidad del gober nabilidad, de forma que
tienen un uso muy limitado para la toma de decisiones y los análisis de la relación con el desarrollo. 

A la hora de seleccionar las instituciones más apr opiadas para el desarrollo económico y evaluar la bondad
de las instituciones, es impor tante distinguir y definir con r igor los fines específicos que buscan: no es lo
mismo una institución destinada a cr ear crecimiento económico industr ial, que otra destinada a asegur ar
que los más pobres del área rural participan de ese crecimiento. 

Es decir, para evitar la tautología es importante instrumentalizar la relación entre las instituciones y las polí-
ticas siguiendo unas prioridades, una jerarquía y el orden cronológico en el tiempo en que deben articularse.

Un ejemplo práctico de la perversión de la tautología en esta relación se presenta también en la Corporación
Reto del Milenio22 (The Millennium Challenge Corporation o MCC según sus siglas) es una agencia estable-
cida en en año 2004 por el gobierno Estados Unidos de Norteamerica como una herramienta para reducir la
pobreza a través del desarrollo económico sostenible. 

10 | Instituto Universitario de Estudios Europeos

19 Langbein and Knack (2008), 
20 Dani Rodrik -Thinking About Governance, 2008 IBRD 
21 Tavits (2007), You and Khagram (2005), Sandholz and Koetzle (2000)
22 Millennium Challenge Corporation Official Website http://www.mcc.gov/
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Los países beneficiarios del MCC se seleccionan en base a un gr upo de 16 indicadores que sirven para ase-
gurar algunos requisitos de gobernabilidad que debe cumplir el país: un gobier no justo, gobierno eficiente,
gobierno responde a las necesidades de los ciudadanos, que promueve la iniciativa de la empresa privada, etc.
Estos criterios de selección que han sido combinados con los Indicadores Mundiales de Gobernabilidad (WGI)
del Instituto del Banco Mundial, ya comentados, son un ejemplo de tautología que afecta a las decisiones po-
líticas diarias. Son utilizados en estudios teoricos y en decisiones políticas de asignación de recursos sin tener
en cuenta que las variables solo reflejan cualidades genéricas y tautológicas de la gobernabilidad. 

4. El relativismo cultural 
A pesar de que las definiciones de gober nabilidad 17y18 transmiten un significado apar entemente neutral y
técnico, lo cierto es que están fundadas implícitamente en una premisa moral y normativa que sugiere la ne-
cesidad de controlar y monitorear, incluso exter namente, a toda institución o autor idad de gobier no. Las
definiciones mencionan conceptos subjetivos y de carácter relativo como “eficacia” y “políticas adecuadas”,
como si fueran definiciones universales, como si estos gobiernos no fueran legítimos dueños de sus propias
decisiones. 

La definición de gobernabilidad incluye en casi todas sus acepciones dimensiones de carácter general como
“participación ciudadana”, rendición de cuentas y transparencia (accountability), estado de derecho (rule of
law), estabilidad macroeconómica; conceptos deseables de forma abstracta pero que de ningún modo son va-
lores absolutos en cualquier país donde se instauren, ni son requisitos para un buen desarrollo, ni su ausencia
descalifica automáticamente a una política. 

Como explica Stiglitz, “La clave del éxito del fortalecimiento institucional en las dos últimas décadas, ha sido
la aparición de un grupo de profesionales locales (en los países objeto de análisis) bien capacitados que co-
nocen bien las definiciones y están dispuestos y preparados para comprometerse en un diálogo constructivo
sobre aspectos de política económica…Ellos apor tan un conocimiento local y específico que…ningún pr o-
fesional externo puede igualar... De hecho, les puede faltar la exper iencia comparada entre países, que un
analista externo podría aportar; pero es en el maridaje entre estas dos bases de conocimiento donde se pue-
den sacar las lecciones más fructíferas23”.

La adaptación o interpretación de estos conceptos de gober nabilidad en la realidad social en las que se en-
marcan, evitando el etnocentr ismo, constituye un reto del análisis de su r elación con el desarr ollo en cada
contexto específico. 

Vernaculus era, en el mundo romano, el ternero nacido de una vaca de tu propio establo o redil. El problema
de las formas vernáculas de gobernabilidad es que no existen, porque no son “propiedad” exclusiva de nin-
gún país, cultura o comunidad y no pueden ser impuestas desde fuera. No existe “gobernabilidad” vernácula.
Cualquier tipo de transferencia de gobernabilidad incorpora un sesgo etnocéntrico en la definición.

Hay varias dimensiones subjetivas de la gobernabilidad que varían y son específicas de cada país, incluso es-
pecíficas de muchas comunidades dentr o de un mismo país . Algunas aceptadas como positiv as para el
desarrollo de forma general son: 
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• El establecimiento de instituciones y procesos de adopción de decisiones que facilitan la participación de
los ciudadanos y la sociedad civil en la formulación de políticas, 

• El fortalecimiento de la tr ansparencia y el deber de r endición de cuentas de los funcionar ios públicos
para proteger mejor los derechos económicos y sociales mediante una mejor prestación de los servicios
del Estado, 

• El fomento de la participación, la confianza del ciudadano y las garantía de una amplia inclusión de los in-
tereses de la sociedad en la formulación de políticas del gobierno local,

• Fortalecimiento de alianzas entre múltiples instituciones, oficiales y oficiosas, para mejorar la prestación
de servicios del Estado y alentar la participación ciudadana,

• Creación de espacios para el diálogo público;

La “transferencia” o adopción24 de todas estas conductas, que incluyen un conjunto de normas y valores sub-
jetivos que acompañan al funcionamiento de las instituciones económicas en países en tr ansición a la
democracia no es siempre y automáticamente recomendable. 

Un ejemplo interesante de tr ansferencia exitosa de un modelo institucional endógeno , respetando si-
multaneamente las normas y valores culturales arcaicos de una sociedad lo presenta Michio Morishima25

en su análisis histórico y cultural de las razones que condujeron a Japón al éxito econónomico moderno.
Morishima explica que el principal motor de modernización exitosa de Japón fue la capacidad de asimi-
lar la modernidad y combinarla con unos valores culturales tradicionales: un profundo ethos confuciano
entrelazado con valores religiosos, sociales y nuevas ideas sobre adopción tecnológica en la cultur a ni-
pona. 

El ethos confuciano en Japón se explica con criterios psicológicos, sociales y antropológicos, según Weber26,
como la lealtad al Estado que se transmite en una ética del trabajo (pautas de comportamiento económico)
y en la responsabilidad y respeto por la jerarquía (respeto por las estructuras institucionales), que será deci-
siva en la conformación del peculiar desarrollo económico de la sociedad japonesa. El momento clave de ese
proceso es, para Morishima, la reforma institucional agraria de la Revolución Meijí, en 1867 a raiz de la cual,
Japón rompe con siglos de aislamiento.

El resultado de todo este pr oceso es una moder nización que toma como base sus pr opias peculiaridades
socio-culturales para construir un modelo equilibrado de sociedad que combina la modernidad, con los va-
lores culturales premodernos27. 
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5. Los nuevos actores
Las reformas institucionales que afectan al desarrollo económico pasan como hemos visto, por el estable-
cimiento de instituciones y pr ocesos de adopción de decisiones que facilitan la par ticipación de nuev os
actores: los ciudadanos beneficiarios de los programas, los grupos organizados de la sociedad civil juegan
un papel importante en la supervisión de cumplimiento y la formulación de políticas, el Estado facilita ca-
nales y foros de discusión, de transparencia, de rendición de cuentas. Ahora, las reformas institucionales
del Estado fomentan la participación y la confianza de los nuevos actores y garantiza la inclusión de los in-
tereses de los actores en la formulación de políticas del gobierno local. 

Un caso práctico de cómo una reforma institucional que facilita la participación de nuevos actores, afecta di-
rectamente al desarrollo económico lo encontr amos en las r eformas de las políticas sociales en E cuador
después de la crisis de la década del 90.

Ecuador padeció una grave crisis macroeconómica a finales de los años no venta, que se tradujo en una re-
ducción drástica del gasto público en programas sociales y se reflejó en un impacto serio sobre los indicadores
de pobreza, desigualdad y exclusión. 

En 1999, la tasa de pobreza se había duplicado. En 2000, había un 60% de subempleo y un 16% de desempleo.
Paralelamente, apenas se inv ertía en programas sociales y los r ecursos públicos no se administr aban efi-
cientemente. El gasto en salud y educación disminuyó de forma drástica.

La reducción del gasto en pr ogramas sociales tuvo un impor tante impacto en un amplio abanico de der e-
chos económicos y sociales , como los der echos a la segur idad social y a un niv el de vida que incluy en el
derecho a alimentos, vestido y vivienda adecuados. 

En 1998 se puso en marcha una reforma institucional que tenía como objetivo mejorar la gobernabilidad
y así reducir la pobreza mediante el desarrollo económico. Una serie de reformas institucionales que me-
joraban la gober nabilidad se r elacionaban dir ectamente con el cr ecimiento económico: may or
transparencia del ciclo presupuestario y mejorar los accesos y canales para la participación pública de los
ciudadanos. 

La reforma estuvo motivada por la convicción de que la tr ansparencia, la acción civil y la par ticipación ciu-
dadana, todos elementos de la gober nabilidad, podían conducir a un aumento del gasto social y a una
distribución más equitativa de los recursos públicos.

La transparencia y la inclusión en todas las fases del proceso presupuestario también podían asegurar que el
gasto social fuera más eficiente y explicable. Otra justificación del programa era la idea de que la publicación
de información creíble sobre indicadores económicos y financieros podía promover un debate sobre los ni-
veles apropiados de gasto social del Gobierno.

El gobierno analizó en 1998 el presupuesto y sus pautas de gasto y concluyó que el gasto en programas sociales
estaba cayendo de manera espectacular. El gasto en los sectores sociales era desproporcionadamente bajo en
comparación con las asignaciones para el reembolso de la deuda y otros sectores no sociales. 
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Después de esa labor de estudio y análisis, las conversaciones con funcionarios del Gobierno llevaron a que
el Presidente acordase hacer un seguimiento del gasto social y de los indicadores clave de la crisis económica
utilizando la base de datos del Ministerio de Economía y Finanzas. El Gobierno recogería la información ne-
cesaria con el fin de vincular eficazmente las finanzas públicas con la política social. El Gobier no también
acordó que compartiría la información con la población a fin de aumentar la transparencia y la conciencia-
ción de los ciudadanos. 

Las reformas que invitan a los nuev os actores e instr umentos para la gober nabilidad consistieron en, pr i-
mero, poner en marcha una iniciativa interministerial de colaboración entre el Frente Social, departamento
del Gobierno que coordina la labor de 11 instituciones del Estado que se ocupan de cuestiones sociales, el Mi-
nisterio de E conomía y F inanzas con el fin de mejor ar la tr ansparencia en todas las fases del pr oceso
presupuestario.

El programa se centró en el seguimiento de la formulación y la ejecución del presupuesto; así como en la cre-
ación de incentiv os par a la par ticipación de agentes independientes de vigilancia y super visión de
cumplimiento de los compromisos de gasto público. Se centra en facilitar la participación activa de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, como el Observatorio de la Política Fiscal y el Observatorio de los Derechos de
los Niños y los Adolescentes.

Entre 2000 y 2004 se celebraron una serie de diálogos sobre el presupuesto en el que participaron el Congreso,
el Frente Social, el Ministerio de Economía y Finanzas, la sociedad civil, los medios de información, los donan-
tes y el Observatorio de la Política Fiscal. En todo el país se celebraron debates sobre el presupuesto. Entre otras
cuestiones, los diálogos concluy eron que, en pr imer lugar, el reembolso 40 de la deuda exter na requería una
elevada proporción de los ingresos del país y, en segundo lugar, que la estructura de impuestos del país era re-
gresiva, pues no exigía que los ciudadanos ricos pagasen una parte proporcional justa. Se elaboró material visual
para hacer que los datos presupuestarios fueran accesibles y comprensibles para el público. En un esfuerzo de
difusión, se transmitió la información a una amplia variedad de asociados, entre ellos legisladores, académicos,
grupos indígenas, religiosos y sindicales, dirigentes empresariales y los medios informativos. El tema central de
varios debates y reuniones fue cómo hacer que el gasto público fuese más equitativo. Del mismo modo, el sis-
tema fiscal recibió atención en la prensa y fue el tema de una conferencia nacional patrocinada por el Congreso.

Además, se puso en marcha un proceso de seguimiento de los gastos trimestrales en programas sociales prio-
ritarios. El Gobier no r eforzó el S istema I ntegrado de I ndicadores S ociales del E cuador par a seguir las
inversiones sociales tanto a escala nacional como por regiones. Esa información fue traducida en mapas, grá-
ficos y diagramas para que los agentes sociales pudieran observar los progresos y la equidad del gasto público.
El desglose de los datos sirvió para que la información fuese más clara y accesible para los ciudadanos. 

El Gobierno adoptó un plan social de emergencia en 2000 para reducir la pobreza y aumentar el acceso a la
educación y la salud. El plan constaba de cuatr o componentes: transferencias de efectivo y subsidios ali-
mentarios condicionados; pr ogramas dir igidos a gr upos vulnerables, incluidos los niños; pr estación de
servicios universales como la educación y la salud, y creación de empleo y microfinanciación. La disponibi-
lidad y accesibilidad de los ser vicios mejor aron a medida que aumentó el gasto en educación, salud,
protección social, empleo y vivienda. Entre 2001 y 2004, el gasto social global en el Ecuador aumentó consi-
derablemente: las transferencias de efectivo condicionadas aumentaron, el gasto en inmunización se duplicó,
el gasto en el programa de atención infantil aumentó, el gasto en un programa de alimentos y nutrición cre-
ció. Como consecuencia, los grupos sociales vulnerables fueron capaces de acceder a los servicios básicos de
seguridad social y pagarlos con mayor facilidad.
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6. La limitación de los indicadores agregados 
De igual forma que no existe una definición univ ersal para el concepto de gober nabilidad, tampoco es posible
para su medición un instrumento común y universal y, menos aún, para medir su relación con el desarrollo. A con-
tinuación, vamos a presentar algunos obstáculos que presentan las herramientas disponibles para su medición. 

Un primer paso para evitar las generalizaciones consiste en delimitar los elementos y las dimensiones de la
gobernabilidad, a menudo asociadas a disciplinas distintas que acompañan al desarr ollo, desagregándolos
para asociarlos como posibles fuentes u obstáculos del progreso. Analizar esta relación exige, además, com-
binar diversos tipos de herramientas de evaluación y medición para poder triangular los resultados: regresión,
análisis y evaluación de impacto, estudios históricos de caso y análisis de series históricas28 que se presentan
en los estudios de análisis comparado (cross-country) con el fin de entender cómo están relacionados estos
conceptos definidos de una manera tan vaga.

Por ejemplo, el Instituto de Gobernabilidad del Banco Mundial29, pionero en la investigación y formulación
de indicadores para medir gobernabilidad, presenta varias categorías de la gober nabilidad agregando indi-
cadores y cientos de datos estadísticos de más de 200 países tratando de captar cuantitativamente la evolución
de conceptos o criterios como:

• Participación y rendición de cuentas (Voice and Accountability) 

• Estabilidad Política y ausencia de violencia

• Eficiencia y efectividad del Gobierno 

• Calidad del marco jurídico 

• Estado de Derecho (Rule of Law) 

• Control de la Corrupción 

Estas bases de datos se componen de indicadores que miden distintas dimensiones de la gobernabilidad que
van desde la corrupción hasta la violación de los derechos humanos o la libertad de prensa, asociadas o inter-
caladas con dimensiones de la administración pública, como el grado de descentralización y desconcentración
de la administración, la igualdad de género, etc.

Sin duda, se tr ata de un esfuer zo loable de sistematización que ofr ece un marco importante de referencia
para el análisis econométrico comparado de la gobernabilidad y su relación con el desarrollo. Sin embargo,
conviene resaltar algunas limitaciones que presenta la agregación de variables. Como ya se ha indicado en el
apartado sobre el etnocentrismo, estas variables están fundadas en un conjunto de percepciones subjetivas
sobre el funcionamiento del gobierno y de su proceso de evolución. Por ello, es difícil concluir cuáles son las
variables determinantes para el crecimiento.
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El uso de indicadores agregados para medir gobernabilidad no permite medir cómo se alcanzan esos resul-
tados y qué aspectos de la gobernabilidad son cruciales para conseguirlos Por ejemplo, en algunas variables
contempladas en el concepto de gobernabilidad presentado, es difícil llegar a un acuerdo sobre cuál es el es-
fuerzo fiscal óptimo en cada país , el nivel máximo de cobertura en las redes de protección social o el grado
de intervención del gobierno en la economía. La medición de estas variables no puede en ningún caso redu-
cirse a un análisis cuantitativo, sobre todo si el objetivo es analizar su relación con el progreso. La medición
debe contemplar aspectos cualitativ os. Los resultados de estos análisis estadísticos cr uzados entre países
(cross-country statistical) dan la impresión de que diferentes niveles de ejecución pública pueden favorecer
el desarrollo económico y, sin embargo, nos dicen poco sobre las virtudes o características de las institucio-
nes asociadas, por ejemplo, en lo que se refiere a los niveles de corrupción.

En el estudio de la relación entre gobernabilidad y desarrollo incluyente, asistimos a un fenómeno de confianza
excesiva en una caja de herramientas de la economía que no siempre resuelve los retos que la relación plantea. 

7. La histéresis de la economía 
En su transición hacia el desarrollo, los países atraviesan diferentes estados de desarrollo económico, insti-
tucional y político, que exigen distintos grados de dependencia o aislamiento con respecto al exterior y que
requieren modulación de cada fase temporal y dirección de la causalidad. Una limitación adicional que pre-
sentan la gran mayoría de los modelos económicos de la r elación entre instituciones y el desarr ollo es la
omisión de estos factores evolutivos y de los retrasos temporales. 

En el campo de la economía evolutiva30 existe un concepto, equiparable a la histéresis, que se traduce literal-
mente del inglés como “dependencia de la vía” (path dependency). Se trata de una propiedad de los sistemas
sociales y económicos, cuyas pautas de desarrollo dependen de su historia inmediata mas reciente. Este con-
cepto alude a la importancia de los fenómenos pasados para explicar la relación entre la gobernabilidad y el
desarrollo, y alude al retraso temporal que se presenta habitualmente desde que se llevan a cabo reformas ins-
titucionales hasta que se manifiesta y concreta en crecimiento económico. 

El resultado de un proceso “dependiente del camino” a menudo no convergerá hacia el lugar esperado. Esta
visión dinámica e histórica de la evolución económica es muy diferente a la de la tr adición neoclásica de la
economía que, en su afán de modelar y simplificar, da por sentado que sólo existe un punto de equilibr io al
que se puede llegar, independientemente de las condiciones iniciales o de los eventos transitorios. Según la
teoría de la dependencia del camino, tanto el punto inicial como los eventos accidentales tienen efectos sig-
nificativos sobre el resultado final. 

En cualquier proceso de desarrollo y de construcción de instituciones, en el que existe una tendencia a con-
servar sus pr opiedades, en el que existe una demor a en la r eacción a los estímulos exter nos, “la historia
importa”. Este fenómeno de conservar las propiedades se llama, en otras disciplinas, histéresis y suele tener
un efecto duradero que va mas allá de los cambios institucionales que se persiguen. Los mecanismos de re-
forma política institucional que r esponden a ciertas condiciones transitorias pueden perdurar incluso más
que las propias condiciones que las originaron. 
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Por ello, dado que la histor ia también importa, la explicación de la r elación entre las instituciones y el des-
arrollo en un pr oceso de transformación institucional con iner cias históricas31, (dependencia del camino)
exigen un análisis detallado de las condiciones histór icas, en lugar de fijarse ex clusivamente en los factores
coyunturales o condiciones temporales como la tecnología o los factores de producción. 

8. La resiliencia de las instituciones 
La histéresis explica que el proceso de transformación de las instituciones tiene inercias históricas que hay que
considerar en el análisis de su relación con el desarrollo económico. 

Sin embargo otro concepto, la resiliencia, nos per mite comprender la capacidad de adaptación de una so-
ciedad a las nuevas normas o hacerlas efectivas con los arreglos institucionales locales32. 

La etimología del concepto de resiliencia se encuentra en el verbo latino resilio, resilire: saltar hacia atrás o re-
botar. La acepción que se utiliza en este tr abajo es prestada de su uso en la ecología, donde se r efiere a la
capacidad de las comunidades de absorber , en el sentido de sopor tar, perturbaciones. Otra acepción de la
palabra en la disciplina de la psicología, más gráfica par a nuestro análisis, es la capacidad de las personas o
comunidades para sobreponerse al impacto producido por un cambio traumático, incluso a su aptitud para
continuar con su proyecto de futuro incluso durante una época de cambios dramáticos.

Algunos autores consideran que la estructura institucional que mejor permite la capacidad de adaptación de
las sociedades consiste en una combinación equilibrada33 de nuevas reglas formales políticas y económicas
con las instituciones informales locales. Las instituciones informales se conforman con costumbres y arrai-
gos de carácter cultural34, como el capital social35, la mentalidad, los hábitos, las convenciones, los códigos de
conducta, las redes sociales e incluso la religión. En todos los países, sobre todo aquellos en transición o en
vías de desarrollo, las instituciones informales juegan un papel fundamental 36 en el desarrollo. Por lo tanto,
el principal reto para cualquier intento de transferencia de modelos institucionales o tipos de gobernabilidad
en un contexto cultural diferente pasa por combinar37 las instituciones formales e informales, buscando una
forma de integrarlos para conservar la dinámica del proceso. Entre los mencionados, el ejemplo más ilustra-
tivo de un proceso en el que existe un equilibrio entre las normas de las instituciones formales e informales
es la Revolución Meijí en Japón descrita por Morishima.

En concreto, un asunto que se utiliza con frecuencia para explicar esta capacidad de adaptación a las r efor-
mas institucionales es la nor malización de las leyes o la conversión de las costumbres en normas jurídicas.
En el marco de normas que regulan una institución, existen reglas formales, como aquellas de carácter jurí-
dico que conforman el marco legislativo. Pero también existen reglas informales, como los hábitos y conductas
adoptadas por los ciudadanos de una sociedad a través de la costumbre. Son reglas no escritas, pero que son

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 17

31 Witt 1993
32 Edison, 2003; Gwartney, Holcombe & Lawson, 2004; Rodrik & Subramanian, 2003
33 JÜTTING, 2003
34 TABELLINI, 2005
35 PUTNAM & al., 1993),
36 Informal Institutions How Social Norms Help or Hinder Development Edited by Johannes Jütting, Denis Drechsler, Sebastian Bartsch, Indra de Soysa. Pu-

blished by: OECD Publishing
37 Lowe et al, 1995; Nemes, 2004; Ray, 2000a

documento 9:Maquetación 1  18/9/09  13:33  Página 17



aceptadas colectivamente para el buen funcionamiento de las instituciones. Ambos tipos de reglas comuni-
tarias, por sí solas, no son suficientes y están enmarcadas en un contexto socioeconómico en el que adquieren
un significado concreto y donde gozan de una capacidad de adaptación, tenacidad y resiliencia a los cambios
sociales del entorno. 

Históricamente, se acepta que, al final, la adaptación de la sociedad a las r eglas, y las costumbres o normas
de comportamiento contenidas en las reglas informales se acabe plasmando en regulaciones formales. Aun-
que suele ser un proceso demasiado lento. Como la capacidad de adaptación institucional es lenta y requiere
de unos procesos de reformas de marcos jurídicos laboriosos, a veces sucede que cuando están finalmente
listos, hayan aparecido nuevas reglas informales y conductas adaptadas a las nuevas condiciones políticas y
socioeconómicas, de cara a sacar el mejor resultado social. Por tanto, de esta argumentación se pueden des-
prender dos afirmaciones importantes, muy vinculadas con el apar tado anterior sobre la importancia de la
historia: 

1) Generalmente las instituciones no son algo diseñado, sino resultado evolutivo de la actuación espontánea
de los agentes (personas físicas y jurídicas) que participan de ella. 

2) El tiempo es un factor fundamental. Mediante el aprendizaje y la evolución de las costumbres, los indivi-
duos saben sacar mayor rendimiento de sus actuaciones y modelos de convivencia. Es decir, el tiempo da
forma a las instituciones; y estas instituciones o relaciones formales e informales deben considerarse a la
hora de crear las nuevas. 

Para ilustrar este enfoque que rompe con la acepción tradicional de que las reglas formales siempre se cris-
talizan en reglas formales, presentamos un ejemplo practico en un momento histórico relevante: la capacidad
de adaptación de los comerciantes magrebíes y genoveses del siglo XI. En este caso, las relaciones informa-
les que or ganizan las r elaciones de inter cambio se v an adecuando a la necesidad de hacer cumplir los
contratos. Se analiza un ejemplo de cómo las distintas organizaciones van respondiendo de forma evolutiva
y adaptativa en el tiempo a la ausencia o presencia de instituciones que fomentasen dicho cumplimiento, y
cómo estas organizaciones constituían una parte integral de tales instituciones. 

Los obstáculos con los que se encuentran los comerciantes no han sufrido grandes variaciones a lo largo de
los años. Sin embargo, las instituciones que r egulan estas relaciones económicas sí que han ev olucionado
con los años y, paradójicamente, no siempre de for ma eficiente y no siempr e han conseguido ev olucionar
para adaptarse a las necesidades de regulaciones de ciertas instituciones. Resulta gráfico examinar el modo
en que algunas relaciones informales entre determinados agentes económicos, no sólo no han evolucionado
hacia la normalización, sino que han cumplido sus fines de forma más eficiente manteniendo el carácter in-
formal de las relaciones para garantizar el cumplimiento de los contratos a lo largo de los años. 

El conjunto de relaciones informales tal y como explica la obra de Greif, que gobernaban las relaciones ins-
titucionales de la coalición de comer ciantes magrebíes en su tráfico por el M editerráneo en el siglo XI 38

constituye ejemplo muy clarificador de cómo un grupo de relaciones informales puede facilitar el desarrollo
económico. En aquellos tiempos , un comerciante que organizara el suministro de los ser vicios necesarios
para la manipulación de sus mercancías en el extranjero podía o bien viajar con sus mercancías o bien con-
tratar agentes extranjeros que suministraran esos servicios. 
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Emplear agentes era más eficiente, pero conllevaba el riesgo de engaño por parte del agente, que podía apro-
piarse ilícitamente de las mercancías del comerciante. Para superar ese problema, los comerciantes magrebíes
tendían a estar asociados con muchos otros comerciantes magrebíes que residían en diferentes centros de co-
mercio. En el mar co de esa coalición, los comer ciantes intercambiaban información relacionada con el
comercio. Por consiguiente, la noticia de que un agente había engañado a un comer ciante se transmitía rá-
pidamente a los demás miembr os de la coalición, y todos ellos dejaban de hacer negocios con el agente
indigno de confianza, lo que representaba un grave castigo para ese agente en forma de pérdida de ingresos.
De esa manera, quedaban reducidos considerablemente los incentivos que propiciasen el engaño, con lo que
la colaboración entre los comerciantes magrebíes y los agentes adquirió gran auge en el Mediterráneo. Esto
constituye un ejemplo de claro de cómo las normas informales son tan importantes como las formales en la
construcción de desarrollo. 

9. La comunidad y la sociedad 
La aportación teórica más original para explicar la influencia entre las instituciones formales e informales en
el desarrollo económico la encontramos en la obra de Ferdinand Tönnies. 

En 1887 Tönnies presenta en su obr a39 “Comunidad y Sociedad” una clasificación social en base a herr a-
mientas y criterios metodológicos de la sociología y la antropología que permiten categorizar las instituciones
de una comunidad y su contribución al desarrollo económico. Su obra ofrece una explicación original sobre
cómo las relaciones informales arcaicas, impregnadas de una dimensión social y cultural, constituyen una va-
riable explicativ a fundamental del desarr ollo económico . Tönnies ofr ece un minucioso análisis de los
conceptos "comunidad" (Gemeinschaft) y "sociedad (Gesellschaft) que existen en las instituciones sociales,
así como el conjunto de nor mas (formales) y códigos de compor tamiento (informales) que las r igen y que
influyen en el desarrollo. Tönnies ofrece un enfoque para el análisis de las instituciones desde la óptica de la
sociología, la biología y de la etnología, descubr iendo unas variables distintas y, en cierta medida, opuestas
entre “comunidad y sociedad”. 

Tönnies categoriza las relaciones sociales del hombre en base a su voluntad: la voluntad natural u orgánica,
de la cual depende la comunidad, y la voluntad racional o reflexiva, de la cual depende la sociedad. Mientras
la voluntad reflexiva separa netamente las dos nociones, la voluntad orgánica tiende a confundirlas. En la es-
tructura social, la voluntad orgánica constituye el germen de lo comunitario mientras la voluntad reflexiva da
lugar a lo societario y constituye la sociedad. 

Por lo tanto, la comunidad (Gemeinschaft) se caracteriza por un conjunto de personas que conviven, unidas
por orígenes comunes y comparten sentimientos de reciprocidad y voluntad que resultan características uni-
tarias y que confieren al grupo un cierto grado de homogeneidad. Las normas de la comunidad: la familia, las
relaciones de vecindad, amistad, aldea, región, donde se encuentra siempre la misma herencia común, sea ésta
la herencia de sangre (filiación, parentesco), la herencia cultural, histórica o étnica. Por ello, la comunidad es
un conjunto de relaciones institucionales regidas por la voluntad natural.

Por otro lado, la sociedad (Gesellschaft) dirigida por la voluntad racional relaciona a los individuos sin unión
o herencia común. Frente a la comunidad constituida como un or ganismo guiado por leyes naturales y ar-
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caicas de la vida, está la sociedad construida por las normas del contrato “social” que rigen el intercambio y
la transacción económica y todo aquello que los favorece.

Aunque el planteamiento de Tönnies adolece de algunas limitaciones propias de su época, su contr ibución
multidisciplinaria al análisis de la relación entre la comunidad y el desarr ollo económico merece una aten-
ción especial. La obra de Tönnies sugiere implícitamente una condena a la irracionalidad de lo comunitario,
frente al racionalismo de las sociedades , lo que implica un cier to grado de etnocentrismo que ya se ha de-
nunciado anteriormente como obstáculo. 

Sin embargo, a pesar de estas limitaciones , merece la pena estudiar la contr ibución metodológica de
Tönnies a la relación entre gobernabilidad y desarrollo desde una perspectiva de disciplinas como la so-
ciología y la psicología. Tönnies no centra el análisis en la evolución de las instituciones como explicación
del progreso, sino que lo centra en la importancia de la transformación de las formas y normas que rigen
las instituciones, sean for males ( Voluntad racional/gesellschaft) o infor males ( Voluntad natural/ ge-
maischaft). 

Un ejemplo concreto que ilustra la contr ibución del trabajo teórico de Tönnies en la práctica es el estudio
comparado de la contribución de las cooperativas de crédito en dos países con contexto cultural, en este caso
incluso religioso, tan distinto como la Alemania protestante y la Irlanda católica en el siglo XIX. 

El éxito de las cooper ativas de crédito agrícola R aiffeisen en la Alemania r ural impulsó la intr oducción del
modelo de organización institucional en I rlanda en el año 1894. S in embargo, las relaciones informales de
control y supervisión de las organizaciones rurales en Irlanda no eran compatibles con estas estrictas normas
institucionales federativas de supervisión y auditoria y control tan características de las cooperativas de cré-
dito de Alemania. Así pues en Irlanda, a pesar de la necesidad, no tuvieron el éxito que se esperaba. 

Por ejemplo, los normas éticas imperantes en las comunidades r urales católicas tan arraigadas en el ca-
rácter de los campesinos irlandeses, les impedía exigir a sus vecinos y colegas cooperativistas la devolución
de sus prestamos y mucho menos a ponerlos en situaciones compr ometidas como castigo por no hacer
frente a sus deudas de cuotas vencidas. Lo que evidentemente elimina cualquier ventaja comparativa que
las cooperativas tienen frente a los bancos para controlar las deudas de for ma informal en una comuni-
dad, sin necesidad de recurrir a las multas y la justicia. Este episodio, magistralmente documentado en la
obra de Guinnane40, explica la importancia de dos obstáculos denunciados hasta ahora en este trabajo. El
primero, la relevancia de la v ariable temporal y su efecto de histér esis y el segundo , la impor tancia, al
transferir modelos de gobernabilidad, del contexto social y cultur al en el que las instituciones están im-
bricadas. 

10. La vida de los otros 
En el siglo XVIII, según Schumpeter, comienza la historia de incomprensión entre la sociología y la economía,
dos disciplinas condenadas a desarrollarse de forma independiente. Schumpeter indica que la mayoría de los
economistas o sociólogos se preocupan muy poco por las investigaciones y las implicaciones de sus recípro-
cas disciplinas, se interesan poco por “la vida de los otros” y se conforman con la confortable seguridad de la
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metodología de su propia disciplina antes que aceptar o aventurarse a comprender a fondo la utilidad de los
instrumentos y las implicaciones de los resultados de la investigación de “los otros41”. 

Schumpeter considera esta pobre relación como un mal necesario de la especialización y duda de que la co-
operación interdisciplinaria hubiera podido resultar fecunda; esto es , que r indiera “ventajas netas”, pues
habría acarreado el coste de la “pérdida de la eficiencia” que resulta de una “especialización rigurosa” de cada
disciplina.

Uno de los primeros economistas en refutar la teoría de Schumpeter fue Karl Polanyi, que analizó con rigor
sistemático las variables de carácter antropológico del hombre que impregnan las instituciones en cada con-
texto social cultural y el progreso y desarrollo de la sociedad en que se enmarca. 

Hasta la fecha, estas v ariables habían tenido interés ex clusivamente para los antropólogos y nadie se había
planteado la trasgresión metodológica de utilizar consideraciones antropológicas generales para explicar la
dinámica de desarrollo de las sociedades capitalistas. 

Polanyi defendió, demostrándolo en la práctica en su obra, durante toda su vida la utilización de instrumen-
tos y herramientas multidisciplinarias para el análisis de las decisiones económicas y evitó sistemáticamente
el enfoque unilateral limitado de la metodología más or todoxa42, construyendo con su enfoque metodoló-
gico el puente que Schumpeter no se atrevió a cruzar por motivos de “eficiencia”.

En su obra “La gran transformación43”, Polanyi integra datos económicos, sociológicos y antropológicos con
el fin de analizar un marco institucional y su relación con el progreso del sistema económico capitalista en un
contexto histórico y social, con un rigor científico que ha impresionado por igual a economistas, tanto orto-
doxos como heterodoxos, y a historiadores o sociólogos. 

La gran transformación comenzó con un análisis de la reacción del comportamiento social en Inglaterra a fi-
nales del siglo XVIII a raíz de reformas institucionales que incluían la modificación del marco normativo legal
y comercial de algunos factores de producción que modificaron sustancialmente las relaciones sociales. 

En concreto, analiza el impacto que tuvo sobre el desarrollo una reforma institucional destinada a crear una
red de protección social. Estudia el impacto de la reforma de la ley Speenhamland que protegía los derechos
de los más pobres a una renta básica de subsistencia desde la perspectiva de la teoría económica clásica en
el contexto de la sociedad de la Inglaterra victoriana imbuida por el espíritu de David Ricardo. 

Quizás sea exagerado asignar a esta ley el papel de germen detonante que desemboca en la aceptación defi-
nitiva de las normas del mercado y el comercio como herramientas unilaterales que condicionan el desarrollo.
Sin embargo, el enfoque metodológico que utiliza es ejemplar y muy eficiente, contrariamente a los supues-
tos de Schumpeter. 

La obra “La Gran Transformación” nos interesa particularmente en este capítulo porque presenta a la Ingla-
terra ricardiana en un contexto de r evoluciones tecnológicas, de reformas de políticas públicas y de gr an
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transformación social que impregnaron a los ciudadanos de una nueva visión de la economía con incentivos
y entusiasmo renovados. Explica cómo estas transformaciones radicales se “incrustaron44” en el campo fér-
til de un mar co institucional dando lugar a una sociedad ex clusiva que giraba entonces alrededor de una
organización distinta de la economía. Sin entrar en juicios de valor ideológicos sobre la validez del mercado
como motor único del crecimiento, interesa subrayar las herramientas para analizar los factores que propi-
cian el cambio. 

La comparación de variables antropológicas de las sociedades tradicionales, permiten analizar cómo la eco-
nomía está inmersa en un conjunto de nor mas sociales como las r elaciones familiares o la r eligión. La
economía en este contexto social apar ece como una dimensión secundar ia donde la reproducción y trans-
misión material se alcanzan a través de otras transacciones como el matrimonio. 

Las transacciones materiales en las sociedades arcaicas constituyen episodios puntuales de un entramado so-
cial intenso y continuo . En las sociedades tr adicionales, “normalmente una tr ansacción mater ial es un
episodio momentáneo en una relación social continua45”.

Polanyi presenta en la G ran Transformación como, por pr imera vez, el mercado se escinde del r esto de las
instituciones sociales y, al desarrollarse de forma paralela, obliga a la sociedad a adaptarse a un marco insti-
tucional exigente y par ticular del mer cado46 considerando por pr imera v ez a la tierr a y diner o como
mercancías. 

11. La capacidad heurística del concepto de
capital social 
La obra más famosa de Rostow47 gira en torno al argumento básico de que sólo existe un único proceso de des-
arrollo y que éste es lineal, acumulativo e igual para todos los países. Esta idea tan sencilla tiene un carácter
explicativo tan gráfico y acorde con la psicologia occidental de la época que ejerció una influencia arrolladora
sobre las ciencias sociales. 

En aquella época, hace casi medio siglo, sus teorías sobre la modernización y las "etapas del desarrollo eco-
nómico" estaban muy aceptadas y se consideraban requisitos para avanzar entre las etapas de desarrollo. Por
ejemplo, en la fase que conduce desde la sociedad tradicional a la sociedad de transición hacia el despegue
económico, se consideraba necesario la creación de una burguesía nacional alimentada por la especialización
en el trabajo, los excedentes para el comercio y el crecimiento del ahorro y la inversión de pequeños empre-
sarios. 

Esta fe ciega en el crecimiento acumulativo lineal ha distorsionado también el analisis de algunos elementos
clave que definen la relación entre gobernabilidad y desarrollo. 
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La confianza en la fase de especialización en el trabajo como recomendaba Schumpeter, como fase necesa-
ria de construcción de una clase social bur guesa no parece haber sido tampoco un r equisito indispensable
para el crecimiento. Desde los años 60 hasta hoy, las ciencias sociales han asistido al declive de los modelos
de desarrollo basados en la búsqueda de una “burguesía nacional”. Incluso se puede decir que hoy, 50 años
después, los casos que despertaron más expectativas, como Brasil, México y Argentina, son ejemplos de fra-
caso de la teoría de la "bur guesía nacional"; y que los períodos de cr ecimiento económico no han sido
suficientes para superar el subdesarrollo de amplias regiones.

Recientemente, tras el fracaso de estas teorías, surge un nuevo concepto que lo sustituy e para explicar esta
fuerza social necesaria para generar progreso: el capital social. 

Acuñados por el sociólogo francés Pierre Bourdieu, los conceptos de capital social y cultural integran los re-
cursos disponibles de las instituciones , individuos y comunidades en vir tud de sus laz os sociales y la
reciprocidad y la capacidad de intercambiar esos recursos por capital monetario. Aquellas instituciones que
están aglutinadas por redes sociales más extensas y div ersificadas y han sistematizado las for mas “apropia-
das” se pueden permitir movilizar más y mejor los recursos económicos. Las instituciones poseen vínculos de
solidaridad y reciprocidad y, por lo tanto, pueden unir recursos para iniciar negocios empresariales viables que
conduzcan a un crecimiento sostenido48. 

La capacidad heurística del concepto ha animado a los intelectuales y académicos, incluso a las instituciones
de desarrollo a popularizar y convertir estos conceptos en explicaciones, quizás excesivamente simples para
los más diversos asuntos de la economía y la sociología. 

El primero en usar el concepto de modo operativo y sistemático fue Putnam. Putnam entiende por capital so-
cial “los r asgos de la or ganización social, tales como r edes, nor mas y confianza social que facilitan la
coordinación y la cooperación para el beneficio mutuo49”. Definición de la que se deduce que el capital social
no es una cosa de que se pueda disponer individualmente , sino una relación, pues así como el capital eco-
nómico está en los bancos y el capital humano en las mentes , “para poseer capital social, una persona debe
ser referida a otras, y son esas otras, y no ella, las fuentes actuales de su ventaja50”. 

Putnam, en su obra “Making Democracy Work”, establece una correlación entre el patriotismo cívico, la de-
mocracia y desarrollo económico. A raíz de una investigación empírica, demuestra que las regiones italianas
más avanzadas desde el punto de vista económico y político son aquellas en las que el tejido asociativ o ba-
sado en la confianza es más r ico y abundante. En su obr a, Putnam atribuye a la ausencia de capital social
resul¬tados muy diversos y variados: el fracaso de la democracia en países de Europa Oriental, los índices de
pobreza en los guetos urbanos de Estados U nidos y el estancamiento económico de las ciudades del sur de
Italia. 

Estos trabajos le permiten concluir que no es el desarr ollo económico el que genera capital social sino que,
por el contrario, son el civismo y las redes horizontales de cooperación las que funcionan como condición de
la modernización económica. 
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Dichas explicaciones son tautológicas porque infieren la presencia o ausencia del capital social a partir de los
mismos resultados a los que se atribuye dicha presencia o ausencia. La prosperidad, el progreso y el “buen go-
bierno” de una nación se deben a que tiene capital social; y si se tr ata del caso contr ario, entonces es que
obviamente no posee capital social51.

El capital social gener a confianza, cualidad indispensable par a que los sujetos y comunidades inter actuen
de forma constructiva formando redes de reciprocidad basadas en el contacto personal o , más deseable-
mente, en una r elación impersonal que per mita acuerdos formales e infor males y genere o pueda gener ar
desarrollo.

A pesar de esta fuer za heurística del tér mino, parece necesario superar el estrecho marco de investigación
del concepto para no caer en una definición equív oca de “familismo amoral52”. Las hipótesis car ecen de la
conectividad y fuerza expansiva necesarias para conectar a la sociedad civil ar ticulada con el desarrollo so-
cial y económico. En en el peor de los casos, el riesgo que presentan las redes de capital social es que destilan
externalidades negativas y los lazos actúan al servicio de prácticas solidarias elitistas y de exclusión económica
delictivas que condenan a las instituciones a perpetuar la ex clusión, el atraso y la pobreza tal y como se de-
muestran en los casos de comunidades perversas como la mafia italiana y la yakuza japonesa53. 

Por otro lado, existen herramientas54 para medir55 el capital social y par a vincular el capital social y el des-
arrollo en estudios empír icos. En varios estudios en Tanzania56 y en Indonesia57 se demuestra, entre otras
cosas, cómo la heterogeneidad interna y diversidad de los grupos que constituyen las instituciones son im-
portantes para el desarrollo económico. 

Otro estudio llega a una conclusión opuesta58, exponiendo los resultados del análisis de los datos empíricos
recogidos en cinco ciudades amer icanas, que ponen de manifiesto cómo las or ganizaciones no guber na-
mentales ONG homogéneas de carácter social que ofrecen servicios de construcción de capital social, están
asociadas a elevados índices de sentimiento de comunidad y compromiso cívico. 

Por ejemplo, en casos como en China, que a pesar de tener altos valores de confianza familiar, presentan di-
ficultades para crear valores cívicos, se recomienda59 construir “vínculos transversales” o zonas de encuentro
extra e intercomunitarias con la cer teza de que así se eludirá el pr oblema de un capital social “denso pero
aislado” en comunidades homogéneas sin apenas inter acción con el estado, por una par te, y con otr as co-
munidades por la otr a. Sólo mediante la inter acción equilibrada entre el gobier no y una sociedad civil
pluriforme, intercomunicada y compleja, puede conser varse el capital social y –como todo capital– inver-
tirse y aumentar su riqueza y la de las sociedades que lo poseen o lo pueden llegar a poseer. 

Los trabajos mencionados son puntos de referencia a la hora de analizar la influencia entre el capital social y
el desarrollo. Sin embargo, sus trabajos adolecen también de un sesgo etnocéntrico, que está justificado por

24 | Instituto Universitario de Estudios Europeos

51 Robert D. Putnam (1993). Página 35 a la 42.
52 Banfield, E. (1958). 
53 Yakuza: Japan's Criminal Underworld by Alec Dubro, David E. Kaplan
54 Social Capital Assessment, consulted in the World Bank web page. 
55 Social Capital Assessment Tools (SOCAT)
56 Narayan, D. and L. Pritchett (1997)
57 Grootaert (1998)
58 Jeffrey M. Berry, Kent E. Portney, Ken Thomson. (1993) 
59 Narayan, D. and L. Pritchett (1997)

documento 9:Maquetación 1  18/9/09  13:33  Página 24



el propósito de su investigación, pero que debe ser convenientemente corregido para utilizar el concepto en
como herramienta de trabajo en sociedades menos desarrolladas, donde no existe ni “burguesía nacional”, ni
entramado institucional de gobernabilidad sólido como es el tejido cívico, la prensa, la acción colectiva, los
índices de participación electoral. 

12. Conclusiones
El análisis de la relación entre gobernabilidad y desarrollo incluyente está aderezado de obstáculos. A pesar
de que es evidente la relación positiva entre las buenas instituciones y el crecimiento incluyente, no es tan fácil
medir la relación o encontrar las condiciones para garantizarla, sobre todo en aquellas dimensiones de ca-
rácter social. La exposición de estos obstáculos nos permite sacar algunas conclusiones. 

La interacción equilibrada entre relaciones informales e informales permite mayor capacidad de adaptación
en ciertos modelos institucionales en diferentes contextos culturales. El traslape entre la voluntad orgánica
de la comunidad y la voluntad reflexiva asociativas permite en ocasiones ciertas condiciones para el progreso.
Las instituciones reposan sobre un sustento de lo económico social que las hospedan y hay que tenerlas en
cuenta en el análisis de la relación. En las transformaciones institucionales, las variables sociales se filtran e
incrustan en las económicas y determinan el comportamiento colectivo. Las definiciones de gobernabilidad
albergan un grado de relativismo cultural que exige atención a las contribuciones y realidades locales. 

En definitiva, las palabras filtrar, incrustar, albergar, hospedar, interactuar tienen todas una par ticularidad:
una traducción común al ingles. El concepto embeddness se ha utilizado indistintamente para explicar la in-
tegración de lo económico con lo social, para referirse a la base que soporta lo económico en lo social, para
definir la infiltración de variables sociales en la actividad económica, par a describir como la economía está
impregnada o entremezclada con lo social o incluso para reflejar cómo ambos aspectos, social y económico,
están ensamblados o incrustados.

Tanto la teoría económica como la social 60 aceptan una gran variedad de significados de la palabr a inglesa
“embbed61”, que resultan muy ilustrativos para explicar cómo lo social afecta a la relación entre lo institucio-
nal y lo económico. Aunque no existe un tér mino equivalente en español, casi todos 62 ayudan a subrayar la
importancia del contexto social sobre el que descansa cualquier relación entre instituciones y desarrollo eco-
nómico. 

El objetivo de este tr abajo no ha consistido en encontr ar una definición única o una tr aducción literal del
concepto, ya que todas contribuyen a describir cómo lo social afecta de manera inapelable a la relación entre
las instituciones y el desarrollo económico. Sin embargo, el objetivo sí ha sido denunciar que en la gran ma-
yoría de los análisis de la economía ortodoxa esta relación se ha omitido sistemáticamente. 

La conclusión es que cualquier concesión analítica de la economía exige una acción complementaria de sín-
tesis que supere el problema de opuestos que plantea el análisis. 
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Cualquier análisis de la relación entre las instituciones y el desarrollo económico está “incrustado” en un so-
porte social que se concreta de diferentes formas. Esto significa que no existen dualidades tal y como hemos
visto que se plantean, por ejemplo , entre las instituciones for males deseables o infor males imperfectas, no
existen las estructuras institucionales puras o impuras, no son recomendables conceptos ideales de gober -
nabilidad universal o vernácula y tampoco es deseable simplificar el cr ecimiento como algo lineal. D e la
misma forma, tampoco existe una estructura económica pura o afectada e influida por un contexto social ge-
nérico. 

La realidad es que la ev olución de esta r elación está condiconada por los div ersos grados de interconexión
entre lo institucional y lo económico en el ambiente social en el que están imbricadas.

Detrás de cada significado de las palabras imbricar, incrustar, interactuar se encuentran diferencias de apre-
ciación en el puente entr e lo económico y lo social. C onstruir este puente entr e las disciplinas , como le
denomina Schumpeter, la “polinización cruzada” es también tarea del científico y lo deseable es conocer la
obra y “La vida de los otros” científicos para realizar el ejercicio metodológico de análisis y el de síntesis que
nos permitan en la medida de los posible hacer una reconstrucción teórica de la realidad. 
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